Warszawa, dnia 6 lutego 2006 r.

KANCELARIA SENATU
BIURO LEGISLACYJNE

Opinia prawna o uchwalonej przez Sejm w dniu 26 stycznia 2006 r.

ustawie o zmianie ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami

l. Cel i przedmiot ustawy

Celem uchwalonej przeSejm w dniu 26 stycznia 2006 r. ustawy o zmianie ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, élameej dalej jako "ustawa", jest z jednej
strony wykonanie prawa Unii Europejskiej, eieigo dyrektyva Rady 93/7/EWG z dnia
15 marca 1993 r. w sprawie zwrotu débr kultury wyprowadzonych niezgodnie z prawem
z terytorium Pastwa Cztonkowskiego, z drugiej Za dokonanie merytorycznych lub
doprecyzowujcych zmian przepisow ustawy o ochm@ziabytkdw i opiece nad zabytkami na
tle dotychczasowej praktyki ich stosowarid.zakresie wykonania prawa Unii Europejskiej
ustawa dokonuje modyfikacji unormoivatatuugcych kategorie zabytkéw, w odniesieniu do
ktorych mae by prowadzone pogpowanie dotyczce ich restytucji. Pozostale zmiany
dotycz problematyki wpisu zabytku ruchomego do rejestru zabytkow, finansowania kosztow
bada archeologicznych i ich dokumentacji, sprawowania nadzoru konserwatorskiego,
wywozu zabytku za granjc a take odpowiedzialnéci karnej z tytutu podrobienia lub
przerobienia zabytku w celuzycia go w obrocie zabytkami oraz z tytutu zbycia rzeczy
ruchomej jako zabytku ruchomego albo zbymadytku jako innego zabytku, przy posiadaniu

wiedzy,ze & one podrobione lub przerobione.
Il. Uwagi szczegotowe
1.Art. 1 pkt 2 ustawy nadaje nowe brienie art. 31 ust. 1 ustawy o ochronie

zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zgodnigym przepisem osoba fizyczna lub jednostka

organizacyjna, ktéra zamierza realiza@wa



1) roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru luyobj
ochrory  konserwatorsk na podstawie ustale miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo

2) nowe zalesienia lub zmiancharakteru dotychczasowej dziataloo lesnej na
terenie, na ktorym znajdugic zabytki archeologiczne

— jest obowdzana pokry koszty bada archeologicznych oraz ich dokumentacjigke

przeprowadzenie tych batlgest niezlkdne w celu ochrony tych zabytkow.

W aktualnym stanie prawnym art. 31 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami stanowiziosoba fizyczna lub jednostka orgaayjna, ktéra zamierza finansoiva
roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru luftyobjochron
konserwatorsk na podstawie ustalemiejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
jest obowazana pokry koszty bada archeologicznych oraz ich dokumentacjizgke
przeprowadzenie tych batgst niezkdne dla ochrony zabytkéw archeologicznych. Zgodnie
z ust. 2 i 3 tego artykutu, ktére nie zostaty poddane nowelizacji, szczegotowy zakres i rodzaj
niezkednych bada archeologicznych przy zabytku nieruchomym, o ktérym mowa w ust. 1,
wojewddzki konserwator zabytkéw ustala w drodze decyzji, przy czym egzemplarz
dokumentacji tych bada podlega po ich zakezeniu nieodptatnemu przekazaniu
wojewddzkiemu konserwatorowi zabytkow.

Poréwnanie trei art. 31 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
w brzmieniu obecnie obowzujacym i w brzmieniu nadanym opiniowamustaws prowadzi
do wnioskuze rozszerza ona obayriek finansowania kosztow badarcheologicznych oraz
ich dokumentacji na podmioty, ktére zamienzagalizow& "nowe zalesienia lub zmian
charakteru dotychczasowej dziatadoblesnej na terenie, na ktorym znajdugic zabytki
archeologiczne". Tymczasenzjobowhzujace przepisy art. 31 ustawy o ochronie zabytkow
| opiece nad zabytkami nale uzna za sprzeczne z KonstytadrRP. Podczas pagiowania
ustawodawczego w Senack kadencji nad uchwalenprzez Sejm ustayvo ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami Biuteegislacyjne Kancelarii Senatu z#j negatywne
stanowisko w odniesieniu dotaBl tej ustawy, opowiadgj sk za jego skrdeniem. Nadanie
przepisowi art. 31 ust. 1 przez opiniowamistave jeszcze bardziej rygorystycznego
unormowania przy jednoczesnym pstawieniu dotychczasowej] §o¢ ust. 2 i 3 tego
artykutu nie tylko nie zdezaktualizowato g stanowiska, lecz wzmocnito éwczesn
argumentag. Majac to na wzgldzie konieczne jest zwrdécenie uwagi na cztery zasadnicze

zastrzeenia.



Po pierwsze punktem wycia do rozwaan nad wyej wymieniory kwesth jest
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Stanowi ome ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolngi i praw mog by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sa konieczne w demokratycznym rswie dla jego bezpiecastwa lub porzdku
publicznego, bkdz dla ochronysrodowiska, zdrowia i moralioi publicznej, albo wolngi
i praw innych oséb, przy czym nie nmpgne naruszaistoty wolngci i praw. Dla potrzeb
niniejszej opinii kardynalne znaczemea z jednej strony ocena koniecgciodokonywania
ograniczé zawartych w art. 31 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami
z punktu widzenia powotanej vgj zasady proporcjonalda, z drugiej z& — enumeratywnie
wyliczony w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP katalog przestanek wprowadzenia takich
ograniczé. W zakresie pierwszego zagadnienia nalpodkréli¢, ze brak jest zwizku
przyczynowego pomidzy prowadzeniem robo6t budowlanych przy zabytku nieruchomym,
realizowaniem nowych zalesielub dokonywaniem zmiany charakteru dotychczasowej
dziatalngci lesnej na terenie, na ktérym znajdigic zabytki archeologiczne a koniecZoi,
pokrywania kosztow badaarcheologicznych i ich dokumentacji. Odngssk natomiast do
przestanek dopuszczakw dokonywania ogranicze konstytucyjnych praw i wolngi
konieczne jest podkékenie, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nie przewiduje zZtivaosci
dokonywania takich ogranicaee wzgtdu na ochrog zabytkow.

Po drugie, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP statuuje zasamlytaczndci ustawy
w zakresie dopuszczalfm ograniczenia konstytucyjnych woldw i praw. Tymczasem nie
poddany nowelizacji przez opiniowamstave art. 31 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami stanowie szczegOlowy zakres i rodzaj niedhych bada
archeologicznych przy zabytku nieruchomym, o ktéorym mowa w ust. 1, wojewoédzki
konserwator zabytkow ustala w drodze decyzji. Abstrghagl blankietowéci tego przepisu,
nie do przygcia jest, aby zakreswiadczeé finansowych okrédata decyzja wojewodzkiego
konserwatora zabytkbw. Na gruncie dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego oraz doktryny zasada aogncci ustawy w omawianym zakresie nie
dotyczy wyhcznie ustanowienia konkretnych ogranitaenstytucyjnych praw i wolrgi.
Zawiera ona tate nakaz kompletrigi ustawowego uregulowania, co oznacza z jednej strony
obowiazek ustanowienia danego ogranidzetylko w ustawie, z drugiej 2a— obowazek

ustanowienia go w takim zakresiee spetnia on postulat zupekod regulacji ustawowej

L A. tabno [w:] B. Banaszak, A. Preisndtrawa i wolndgci obywatelskie w Konstytucji RRVarszawa 2002,
s. 704.



Warto w tym miejscu podkggé znaczenie stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, wedle
ktdrego w odniesieniu do sfery wokw i praw cztowieka zastrzenie wyhcznie ustawowej
rangi unormowania ich ograniazenaleey pojmowa& dostownie, z wykluczeniem
dopuszczalngei subdelegacii, tj. przekazania kpatencji normodawcizennemu organowi,
analogicznie do wykluczenia takiej wiovosci w odniesieniu do rozpogdzen
wykonawczych wzgldem ustaw. Ponadto, zdaniem Trybunatu, zadnym wypadku,

w sytuacji sporu pomdzy jednostk a organem wiadzy publicznej o zakres czy sposob
korzystania z wolngi i praw, podstawa prawna rozstrzygna tego sporu nie nie by
oderwana od unormowania konstytucyjnego, antmaagi nizszej od ustawly

Po trzecie ponoszenie kosztow finansowych z tego powoduprzeprowadzenie
bada jest niezkdne dla ochrony zabytkéw archeologicznych, przy braku precyzyjnych
przestanek wyspowania takiej sytuacji, budzi zasadnicze zagtumm z punktu widzenia
zasady demokratycznegonséwa prawnego z uwagi na niedochowanie wymogonuyigie
okreslonasci przepiséw prawnych.

Po czwarte przepisy art. 31 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami nie
okreslaja trybu pos¢powania w sprawie finansowania kosztow badecheologicznych i ich
dokumentaciji. Istnienie luki prawpev tym zakresie nakazuje uznaze wadliwag¢ tych
przepisow skutkuje naruszeniem konstyjoeyzasady przyzwoitej legislacji.

Niezaleznie od wye] wymienionych zastrzen natury konstytucyjnej, natg
zasygnalizow& skutek merytoryczny obowzaywania art. 31 ust. 1 pkt 1.zZde w nim
sformutowanie "realizow@a roboty budowlane" oznacza wykonywanie robét budowlanych
w rozumieniu art. 3 pkt 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2003 r.
Nr 207, poz. 2016 ze zm.), czyli budgva take prace polegage na przebudowie, morita
remoncie lub rozbiérce obiektaudowlanego. Przykladowo nalewicc zauwaye, ze jezeli
roboty te leda polegaty na budowie budynku mieszledo lub lokalu mieszkalnego przy
zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub ¢blip ochronm konserwatorsk na
podstawie ustatemiejscowego planu zagospodarowamizestrzennego, to z ekonomicznego
punktu widzenia ezar sfinansowania kosztow przeprowadzenia hadecheologicznych
oraz ich dokumentacji przerzucongdzie na osoby nabywgje te budynki lub lokale od

inwestora.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19. 05. 1998 r. (U 5/97).



2. W mysl art. 43 ustawy o ochronie zabytkdwopiece nad zabytkami wojewodzki
konserwator zabytkow wydaje decya) wstrzymaniu wykonywanych bez jego pozwolenia
lub w sposob odbiegajy od zakresu i warunkow okdtenych w pozwoleniu:

1) prac konserwatorskich, restauratorskich, Ihadakonserwatorskich lub

architektonicznych przy zabytku wpisanym do rejestru;

2) robot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru lub w jego otoczeniu;

3) bada archeologicznych;

4) innych dziata, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 6-8 i 10-12.

Cytowany wyej przepis nie podlega wprawdzie nowelizacji na mocy opiniowanej
ustawy, jednake art. 1 pkt 4 nadat nowe brzmienie art. 44 ust. 1 pkt 2, zgodnie z ktorym
decyzja, o ktérej mowa w art. 43, wygasa po uptywie 2 rugsdd dnia jej dagczenia, jeeli
w tym terminie wojewodzki konserwataabytkow nie wyda decyzji naktadagj obowazek
uzyskania, w terminie nie diazym ni 30 dni od dnia jej deczenia, pozwolenia
wojewddzkiego konserwatora zabytkdw na prowadzenie wstrzymanych, lpada, robot lub
innych dziata przy zabytku. Nie kwestionag motywu, ktérym kierowat si ustawodawca
sejmowy, dokonujc zmiany tego przepisu, nale zwrock uwag na iluzorycznéé
zawartego w nim unormowania. Skoro jegatio legis ma polega na umaliwieniu
uzyskania pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkbw na prowadzenie
wstrzymanych dziataprzy zabytku, to oki&ony w nim 30-dniowy termin na jego uzyskanie
moze sk okaz#& w niektérych przypadkach nierealny. Zgodnie z art. 35 8 3 Kodeksu
postpowania administracyjnego, oklanego dalej jako "Kpa", zalatwienie sprawy
wymagajicej posgpowania wyjdniajacego powinno nagpi¢c nie p&niej niz w ciagu
mieshca, a sprawy szczegolrs&omplikowanej — nie piniej niz w ciagu dwoch miesicy od
dnia wszczcia postpowania. Oznacza toze nawet w przypadku zitenia przez
zainteresowany podmiot wniosku o wydanie pozwoleniayjunasgpnym dniu po dagczeniu
decyzji, o ktérej mowa w art. 44 ust. 1 pkt 2, nigddie on miat maliwosci uzyskania
pozwolenia, jeeli w przedmiotowym pogpowaniu wniosek ten — zgodnie z art. 35 § 3 Kpa —
bedzie rozpatrywany przez wojewodzkiego konserwatora zabytkow:

1) przez okres miesgta od dnia wszezia posgpowania — w przypadku sprawy
wymagajcej pos¢powania wyjdniajacego, ktéra nie jest sprawszczegdblnie
skomplikowan (z zastrzeeniem przepiséw art. 57 8§ 3 i 4 Kpa, zgodnie z ktorymi
terminy okrglone w miesicach kacza sic z uptywem tego dnia w ostatnim
mieskcu, ktéry odpowiada pogtkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia
w ostatnim miegicu nie bytlo — w ostatnim dniu tego migsa, przy czym jeeli



koniec terminu przypada na daieistawowo wolny od pracy, za ostatni dzie
terminu uwaa sk najblizszy naspny dzié powszedni);

2) przez okres diszy niz miesac od dnia wszaogia posgpowania — w przypadku
sprawy wymagajcej pos¢powania wyjaniajacego, ktora jest spramszczegoblnie
skomplikowan (z zastrzeeniem powotanych wiej unormowa przepisow art. 57
§ 3i 4 Kpa).

Majac na uwadze przedstawipmyzej argumentagj nalezy postulowa taka zmiare

art. 44 ust. 1 pkt 2, ktora zlikwidowataby iluzoryczéa@awartej w niej zasady. Z drugiejsza
strony zmiana ta powinna dyscyplinatyaodmioty, wobec ktérych wojewodzki konserwator
zabytkébw wydat decyzj nakltadajca obowhzek uzyskania pozwolenia na prowadzenie
wstrzymanych dziata przy zabytku, do jej mdiwie szybkiego wykonania. Przyktadowo
mozna wskazé, ze zadé¢ temu postulatowi czynitoby uregulowanie, w dhyktorego
decyzja, o ktérej mowa w art. 43, wygasa po uptywie 2 rogdd dnia jej dagczenia, jeeli

w tym terminie wojewodzki konserwataabytkéw nie wyda decyzji nakltadapgj obowazek
uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkbw na prowadzenie
wstrzymanych bada prac, rob6t lub innych dziataprzy zabytku, przy czym wniosek
0 wydanie tego pozwolenia sklada 8 terminie nie diaszym ni 7 dni od dnia dacczenia
decyzji.

3. Ustawa nie zawiera przepiséw pgzgpwych, ktore okrdatyby wpltyw jej wegcia
w zycie na sposéb zakozenia posfpowar bedacych w toku. Taki stan rzeczy nie jest
prawidtowy z punktu widzenia poprawsud legislacyjnej, niezalaie od tego, czy zamiarem
ustawodawcy jest stosowanie dotychczasowydepiséw do sytuacji prawnych powstatych
przed dniem weggia w zycie nowelizacji, czy pragnie zastosawdo nich prymat "nowego
prawa". Poszukgg w tym zakresie odpowiedniego rozg@nia naley pamktac,
ze nadredng wartdicia dla adresatow norm prawnych jest pewnprawa. Majgc to na
wzgledzie ustawodawca powinien — co do zasady — kiet®igareguh intertemporaln, iz do
postpowar w sprawach ok&onych przepisami ustawy noweliagpj, ktore zostaty
wszczte przed dniem jej wégia w zycie i nie zostaly zalkawzone nalgy stosowad przepisy
dotychczasowe. Odgistwo od tej zasady powinno dyodyktowane jedynie waymi
wzgledami, chybaze ustawa nowelizaga przewiduje w stosunku do zainteresowanych
rozwiazania korzystniejsze od dotychczasowych. Uwdglajac to naley postulowa, aby
w zakresie pogpowaxr administracyjnych w sprawach okienych przepisami opiniowanej
ustawy, wszcozych, a niezakaczonych przed dniem jej waja w zycie, "nowe przepisy"



byly stosowane jedynie w odniesieniu do podejmowania czZgnnkontrolnych przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw w zgie sprawowania nadzoru konserwatorskiego
(art. 38), posgpowania w sprawie wydawania jednorazowego pozwolenia na czasowy wywoz
zabytku za granig (art. 53), posfpowania w sprawie wydawania pozwolenia na wywo6z
zabytku za granigc (art. 59) oraz posgpowania dotycgcego restytucji zabytkéw
wywiezionych niezgodnie z prawem z terytoriumhgtava cztonkowskiego Unii Europejskiej
(art. 64).

lll. Propozycje poprawek

W zwiazku z powyszymi uwagami nalg postulow& wprowadzenie do tekstu

ustawy nasipujacych poprawek:

1) wart. 1 pkt 2 otrzymuje brzmienie:

"2) uchyla s¢ art. 31;";

2) wart. 1 w pkt 4, w pkt 2:
a) skrela si wyrazy ", w terminie nie ditsszym niz 30 dni od dnia jej deczenia,",
b) po wyrazie "zabytku," dodaje esiwyrazy "przy czym wniosek o wydanie tego

pozwolenia sktada sw terminie nie daszym n# 7 dni od dnia d@czenia decyzji,";

3) dodaje s art. 1a w brzmieniu:
"Art. 1a. 1. Do posfpowar administracyjnych w sprawach oklenych przepisami
niniejszej ustawy, wszeych i niezakaczonych przed dniem jej wgja
w zycie, stosuje giprzepisy dotychczasowe, z zasta@iem ust. 2.
2. Do postpowar administracyjnych w sprawach okienych w art. 1 pkt 3, 6,
8 1 9 niniejszej ustawy, wszeych i niezakéczonych przed dniem jej
wejscia w zycie, stosuje si przepisy ustawy, o ktorej mowa w art. 1,

w brzmieniu nadanym niniejgsaistavy.".

opracowat Piotr Magda



